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ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DOS ESTADOS-MEMBROS E DO DISTRITO
FEDERAL FRENTE AO DECRETO-LEI 200/1967 — UMA ANALISE DOS IMPACTOS
PRATICOS DA EMENDA CONSTITUCIONAL 19/1998

Julio Cezar Bittencourt Silva®

Resumo: Este artigo trata da organizacdo da Administragéo Publica brasileira, enfocando a
evolucdo de sua disciplina normativa, a partir das reformas pelas quais o aparato
administrativo brasileiro passou, seja com a criacdo do DASP, em 1936, seja com o Decreto-
Lei 200/1967 e a reforma administrativa da Emenda Constitucional 19/1998. Em relacdo a
esta Ultima, trata especificamente dos seus impactos na estrutura da organizacdo
administrativa dos Estados-membros e do Distrito Federal, a fim de analisar se houve
alteracdo substancial dos tipos de entidades administrativas previstas no Decreto-Lei
200/1967 como sendo integrantes da Administracdo Indireta em relacdo aos dias de hoje.
Para tanto, utilizam-se dados coletados junto aos Tribunais de Contas relativos a
Administracao Indireta dos Estados-membros e do Distrito Federal, os quais sdo confrontados
com agqueles disponibilizados pelos entes federados. Em conclusédo, verifica-se que o0s
temores de fuga do regime juridico administrativo, a0 menos no que concerne a organizacao
da Administracdo Publica, ndo se concretizaram, vez que as alteracdes no panorama da
Administracao Indireta dos Estados-membros e do Distrito Federal mostram-se timidos.

Palavras-chave: Organizacdo da Administracdo Publica; Administracdo Indireta; Emenda
Constitucional 19/1998; Reforma Administrativa.

THE ADMINISTRATIVE ORGANIZATION OF THE BRAZILIAN MEMBER STATES AND
THE FEDERAL DISTRICT AND TO THE DECREE-LAW 200/1967 - AN ANALYSIS OF THE
PRACTICAL IMPACTS OF THE CONSTITUTIONAL AMENDMENT 19/1998

Abstract: This article studies the organization of the Brazilian Public Administration, focusing
on the evolution of its normative discipline, based on the reforms that the Brazilian
administrative apparatus had, either with the creation of the DASP, in 1936, or with Decree-
Law 200/1967 and administrative reform of Constitutional Amendment 19/1998. In relation to
Constitutional Amendment 19/1998, it specifically addresses its impacts on the structure of the
administrative organization of the Member States and the Federal District, in order to analyze
whether there has been a substantial change in the types of administrative entities provided for
in Decree-Law 200/1967, as the unique members of the Indirect Administration in relation to
the present day. For this purpose, the data collected from the Courts of Accounts related to the
Indirect Administration of the Member States and the Federal District are used, and compared
with those made by the federated entities. In conclusion, it can be seen that the fears of
escape of the administrative legal regime, at least as far as the organization of the Public
Administration is concerned, did not materialize because the changes in the landscape of the
Indirect Administration of the Member States and the Federal District were narrow.

Keywords: Organization of Public Administration; Indirect Administration; Constitutional
Amendment 19/1998; Administrative Reform.
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1. BREVE RELATO DOS ANTECEDENTES A EMENDA CONSTITUCIONAL 19/1998

A Administracao Publica brasileira teve, em 1936, o marco inaugural do seu regime
burocratico, com a implantacdo de uma reforma administrativa, capitaneada por Mauricio
Nabuco e Luis Siméo Lopes, durante o governo de Getulio Vargas, a qual desembocou na
criagdo do DASP (Departamento Administrativo do Servico Publico), 6rgdo responsavel pela
sistematizacdo da procedimentalizacdo burocratica®.

Criado no Estado Novo, o DASP nasceu com o fito de “promover a montagem de uma
maguina administrativa nos moldes do modelo weberiano, com a afirmacéo dos principios do
mérito, da centralizacdo, da separacao entre publico e privado, da hierarquia, impessoalidade,
das regras rigidas e universalmente validas, da atuacdo especializada e tecnicamente
fundamentada”.

Para Fernanda Lima Rabelo, “o DASP foi um departamento primordial na execugao
dos objetivos do governo™, especialmente por conta das missdes por este assumidas, que
envolviam a selecdo e aperfeicoamento de pessoal, e a adogéo de procedimentos universais
de atuacdo da Administracéo Publica brasileira, pautados no ideal burocratico®.

Em 1967, o regime militar baixou o Decreto-Lei 200/1967, buscando implantar no
Brasil os primeiros tracos da administracdo gerencial. Este Decreto-Lei, para além da busca
pela implantacdo de técnicas gerenciais na Administracdo Publica brasileira, promoveu,

também, uma sistematizacao de sua organizacao.

2 Criado pelo Decreto-Lei 579/1938, o DASP tinha como principais atribuicbes, de acordo com o artigo 2°, de
referido diploma: “a) o estudo pormenorizado das reparticées, departamentos e estabelecimentos publicos, com
o fim de determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as modificacfes a serem feitas na organizacéo
dos servicos publicos, sua distribuicdo e agrupamentos, dotagdes orgcamentdrias, condicdes e processos de
trabalho, relagbes de uns com os outros e com o0 publico; b) organizar anualmente, de acordo com as instrucdes
do Presidente da Republica, a proposta orcamentaria a ser enviada por este a Camara dos Deputados; c)
fiscalizar, por delegagdo do Presidente da Republica e na conformidade das suas instrugdes, a execugéo
orcamentdria; d) selecionar os candidatos aos cargos publicos federais, excetuados os das Secretarias da
Céamara dos Deputados e do Conselho Federal e os do magistério e da magistratura; €) promover a readaptacao
e o aperfeicoamento dos funcionarios civis da Unido; f) estudar e fixar os padrdes e especificacdes do material
para uso nos servi¢os publicos; g) auxiliar o Presidente da Republica no exame dos projetos de lei submetidos a
sancdo; h) inspecionar os servigos publicos; i) apresentar anualmente ao Presidente da Republica relatério
g)ormenorizado dos trabalhos realizados e em andamento”.

TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdo publica no Brasil. Rio de
Janeiro: FGV, 2004, p. 147.
* RABELO, Fernanda Lima. O DASP e o combate a ineficiéncia nos servigos publicos: a atuagdo de uma elite
técnica na formacdo do funcionalismo publico no Estado Novo (1937-1945). Revista brasileira de histéria e
servigos sociais. Vol. 3, n. 6, dez., 2011, p. 134.
® Idem, ibidem.
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Esta sistematizacdo deu-se, basicamente, com a subdivisdo da estrutura
administrativa em Administracdo Direta e Administracdo Indireta, conforme disposicdo de seu

artigo 4°:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

| - A Administrag&o Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa
da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Il - A Administracdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas
de personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Emprésas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista;

d) fundacdes publicas®.

Segundo a racionalidade do Decreto-Lei 200/1967, as autarquias seriam responsaveis
pelas atividades tipicas de Estado e, por isso possuiriam personalidade de direito publico. Ja
as sociedades de economia mista e as empresas publicas, que foram criadas para explorar
atividade econdmica, teriam personalidade juridica de direito privado. Nesta toada, a diccédo

de seu artigo 5°:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servico autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e
receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragdo Publica, que requeiram,
para seu melhor funcionamento, gestao administrativa e financeira descentralizada.

Il - Emprésa Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com
patriménio préprio e capital exclusivo da Unido, criado por lei para a exploracdo de atividade
econdmica que o Govérno seja levado a exercer por forca de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito.
lll - Sociedade de Economia Mista - a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, criada por lei para a exploracdo de atividade econémica, sob a forma de sociedade
anbnima, cujas acdes com direito a voto pertencam em sua maioria & Unido ou a entidade da
Administragéo Indireta.

IV - Fundacgédo Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem
fins lucrativos, criada em virtude de autorizagdo legislativa, para o desenvolvimento de
atividades que ndo exijam execucdo por 6Orgdos ou entidades de direito publico, com
autonomia administrativa, patriménio préprio gerido pelos respectivos 6rgédos de direcao, e
funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes.

Do Decreto-Lei 200/1967 extraem-se duas técnicas administrativas distintas, voltadas
a uma melhor prestacdo de servicos pela Administragcdo Publica, ou mesmo a melhor
exploracdo de atividades econdmicas cuja responsabilidade recaia sobre o Estado. Tais

técnicas sdo a da desconcentracdo administrativa e a da descentralizacdo administrativa, as

® As fundacdes publicas foram introduzidas pela Lei 7.596/1987.
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guais, dada a complexidade e diversidade das tarefas assumidas pela Administracdo Publica
do Estado contemporaneo, “sdo necessarias para o bom funcionamento da maquina estatal”’.

Pela técnica da desconcentracdo administrativa da-se a criacdo de érgaos publicos,
0S quais se encontram vinculados a uma mesma pessoa juridica, por vinculos de hierarquia e
subordinacéo (com o que se da a reparticdo interna de competéncias). De modo que o 6rgao
publico é conceituado como a unidade de atuacédo integrante da estrutura da Administracao
direta e da estrutura da Administracéo Indireta®.

Por outro lado, pela técnica da descentralizagdo administrativa, criam-se entidades,
dotadas de personalidade juridica propria, as quais sao atribuidas determinadas parcelas de
competéncias proprias do Estado. Para a consecucdo de suas finalidades, estas entidades
sdo dotadas de autonomia administrativa, gerencial e financeira, restando vinculadas ao
Ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada sua principal atividade®. O
Ministério ou Secretaria a que a entidade restar vinculada devera exercer um controle
finalistico de sua atuacado, ao qual se da o nome de tutela administrativa.

Desta feita, Por meio da descentralizacdo, criam-se novas entidades, dotadas de
personalidade juridica propria, ligadas a estrutura administrativa do Estado, as quais,
entretanto, sdo dotadas de autonomia administrativa, patrimonial e financeira. Desse sentir,

Odete Medauar:

Cada uma dessas entidades possui personalidade juridica prépria, que ndo se confunde com
a personalidade juridica da entidade maior a que se vinculam - Unido, Estado-membro ou
Municipio. Tendo personalidade juridica, sdo sujeitos de direitos e encargos por si proprias,
realizando atividades e atos do mundo juridico em seu préprio nome™.

Ou ainda, como ressalta Celso Antdnio Bandeira de Mello, descentralizacdo é “o
transpasse de direitos, poderes, obrigacdes e deveres relativos a uma dada atividade ou,
apenas, do exercicio deles para uma outra pessoa, alguém externo a ela”*!. Em funcao disso,

a entidade resultante desta técnica administrativa é definida como a unidade de atuacéo

" MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo publica — a Lei Geral de
Licitacdes/LGL e o Regime Diferenciado de Contrata¢cdes/RDC. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 44.

® Lei 9.784/1999, artigo 2°, inciso I.

° Decreto-Lei 200/1967, artigo 4°, Paragrafo Unico.

1 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 15 ed. S&o0 Paulo: 2011, p. 74.

' BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Prestacdo de servicos publicos e administracdo indireta. 2 ed. S&o
Paulo: RT, 1979, p. 7.
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dotada de personalidade juridica®?, constituindo-se, portanto, num sujeito de direitos e de
deveres pertencente ou sob controle do Estado.

Com o advento da Constituicdo da Republica de 1988, este esquema organizacional
manteve-se intocado, seja no que concerne as técnicas da desconcentracdo e da
descentralizacdo, seja no que diz respeito as entidades que poderiam resultar da adocao

desta dUltima técnica. Tanto é que o texto constitucional dispunha, quando de sua

promulgagdo, que “somente por lei especifica poderdo ser criadas empresa publica, O

"13° Com a Emenda

sociedade de economia mista, autarquia ou fundacido publica
Constitucional n° 19/1998, esta redacéo foi alterada, para o fim de dirimir-se davida** acerca
da natureza juridica das fundacdes, passando o artigo 37, inciso XIX, a dispor que “somente
por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica,
de sociedade de economia mista e de fundacéo, cabendo a lei complementar, neste ultimo
caso, definir as areas de sua atuacdo™>.

A despeito de sua recepcao pela ordem constitucional inaugurada em 5 de outubro de
1988, a sistematica da organizacdo da Administracdo Publica fixada pelo Decreto-Lei
200/1967, jamais foi imune a criticas™®.

As criticas a racionalidade burocratica de Administracdo Publica advinda da
Constituicdo da Republica de 1988, bem como a sistematizacdo procedida pelo Decreto-Lei
200/1967, tornaram-se um tanto mais acentuadas nos anos 1990, especialmente por conta da
aplicacdo indistinta de normas do Regime Juridico Administrativo (positivado no corpo da
Constituicdo da Republica de 1988, especialmente em seus artigos 37 e seguintes) a todos os
entes da Administracdo Publica, o que teria enrijecido a atuacdo da Administracdo Publica

brasileira, ou ainda, a burocratizado excessivamente.

12 | ei 9.784/1999, artigo 2°, inciso |I.

13 Constituicdo da Republica, artigo 37, inciso XIX (redacao original).

4 Com esta alteracdo a Emenda Constitucional 19/1998 buscou dar cabo ao questionamento acerca da
possibilidade de criacdo de Fundacgdes Publicas com personalidade juridica de Direito Privado. Com isso,
surgiram duavidas acerca da possibilidade de criacdo de Fundagbes Publicas com personalidade juridica de
Direito Publico, as quais somente foram dirimidas com a vigéncia do artigo 41, do Cdodigo Civil de 20020, que
passou a entender que a Lei pode criar outras modalidades de pessoa juridica de direito publico. Confira-se:

Art. 41. S8o pessoas juridicas de direito publico interno:

| - a Unido;

Il - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios;

Il - os Municipios;

IV - as autarquias, inclusive as associagdes publicas;

V - as demais entidades de carater publico criadas por lei.

1o Constituicdo da Republica, artigo 37, inciso XIX (redacéo dada pela Emenda Constitucional 19/1998).

'® Celso Antonio Bandeira de Mello classifica o Decreto-Lei 200/1967 como indeciso, e afirma gue o Decreto-Lei
900/1969 “faz praga da sua incoeréncia”. In.. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Prestacao de servicos
publicos e administracéo indireta. 2 ed. Sdo Paulo: RT, 1979, p. 33-34.
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O Regime Juridico Administrativo, tal qual idealizado por Celso Antonio Bandeira de
Mello, é calcado em dois principios normativos, a saber, (i) o da supremacia do interesse
publico sobre o privado e (i) o da indisponibilidade dos interesses publicos pelo
administrador'’. Como se sabe, inimeras das teorizacdes de Celso Antdnio BANDEIRA DE
MELLO ganharam destaque no cenario juridico nacional, de sorte que, desde a promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988, este passou a ser o mais influente autor brasileiro do Direito

Administrativo?®. O

O Regime Juridico Administrativo, com suas prerrogativas e sujei¢cdes, passa a ser,

com isso, fator de balizamento da atuacdo de todos os Orgaos e entidades integrantes da
Administracdo Direta e da Administracdo Indireta. Como decorréncia, de modo macico,
passam a ser adotados mecanismos que visam possibilitar maior controle da atividade
administrativa, bem como a concretizagdo dos principios da Legalidade, da Impessoalidade,
da Moralidade e da Publicidade™ no seio de toda a Administracéo Publica brasileira.

A adocdo de tais mecanismos, encorajada pela Constituicdo da Republica de 1988,
foi qualificada pelo Ministro da Administracdo e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser

Pereira, como sendo um “retrocesso burocratico”?°.

2. A REFORMA ADMINISTRATIVA DA EMENDA CONSTITUCIONAL 19/1998

Nos anos 1990, com a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso como Presidente da
Republica, da-se a criacao do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), com
o fito de promover-se uma reforma do aparato estatal. Esta reforma foi capitaneada pelo
sobredito Ministro Bresser Pereira, que afirmou, ser esta “uma resposta a grande crise do
Estado dos anos 80 e a globalizacdo da economia — dois fenbmenos que estdo impondo, em

todo o mundo, a redefinicdo das funcdes do Estado e da sua burocracia”®.

17 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbénio. Elementos de direito administrativo. 1 ed., 6 tir., Sdo Paulo: RT, 1987,
. 05.

PS Carlos Ari SUNDFELD menciona que os principios da Administracdo Publica, delineados no artigo 37, caput,

da Constituicdo Federal, quando de sua promulgacao, foram abordados no Brasil, pioneiramente por Celso

Anténio BANDEIRA DE MELLO, sendo sua atuagdo como Assessor da bancada paulista na Assembleia

Nacional Constituinte um auténtico reflexo disso. In.. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para céticos.

S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 125.

!9 Estes eram os quatro principios que constavam da redac&o originaria do caput, do artigo 37, da Constituicdo

da Republica de 1988.

% BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Camara da

Reforma do Estado, 1995.

*l BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracdo publica burocratica & gerencial. Revista do Servico

Publico, Séo Paulo, v. 120, n. 1, p. 3-27, jan./dez. 2003, p. 3.

REJUR - Revista Eletronica Juridica. Volume 4, n. 1, Campo Largo, jan.jun., 2017.




Faculdade CNEC REJUR )
Campo Largo Revista Eletronica Juridica ISSN: 2236-4269

o

CneC

Os trabalhos do MARE refletem-se principalmente na Emenda Constitucional
19/1998, que visou implementar reforma administrativa no Estado brasileiro.

No esteio desta reforma administrativa surgiram novas figuras da Administracao
Indireta, as quais de toda sorte, ou se amoldavam aos entes ja existentes anteriormente (as
Agéncias Reguladoras e as Agéncias Executivas seriam, essencialmente, espécies do género

Autarquia). Ou, resultaram na possibilidade de criacdo de entes diferenciados, como o0s

Consorcios Publicos, ou seja, entes ndo previstos no Decreto-Lei 200/1967. '
Desta feita, as agéncias executivas sdo autarquias ou fundacdes, qualificadas como
agéncias executivas pela celebracdo de um contrato de gestdo com o Ministério supervisor (a
Constituicdo da Republica afirma ser possivel a qualificacdo de 6rgdos publicos como
agéncias executivas, mas esta disposicao ainda carece de regulamentacao legal).
A qualificagdo como agéncia executiva é abordada pela Lei 9.649/1998, conforme seu

artigo 51:

Art. 51. O Poder Executivo podera qualificar como Agéncia Executiva a autarquia ou fundacgao
gque tenha cumprido os seguintes requisitos:

| - ter um plano estratégico de reestruturacdo e de desenvolvimento institucional em
andamento;

Il - ter celebrado Contrato de Gestdo com o respectivo Ministério supervisor.

§ 10 A qualificacdo como Agéncia Executiva sera feita em ato do Presidente da Republica.

§ 20 O Poder Executivo editard medidas de organizacdo administrativa especificas para as
Agéncias Executivas, visando assegurar a sua autonomia de gestdo, bem como a
disponibilidade de recursos orcamentérios e financeiros para o cumprimento dos objetivos e
metas definidos nos Contratos de Gestéao.

As agéncias reguladoras sédo autarquias de regime especial, dotadas de poder de
regulacdo de determinado ramo de atividade. Sdo chamadas de autarquias de regime
especial porque possuem regime um pouco distinto das autarquias convencionais, destinado
a lhes conferir maior autonomia em relacdo ao Ministério a que sdo vinculadas. Assim,
caracterizam-se por: a) seus dirigentes serem nomeados para mandatos fixos, somente
podendo ser destituidos do cargo por sentenca judicial transitada em julgado ou processo
administrativo; b) possuem maior independéncia de atuacédo em relacdo ao governo; c) seus
dirigentes sdo nomeados segundo o procedimento previsto no art. 84, XIV e 52, Ill, f, da
Constituicdo da Republica, (ou seja sdo nomeados pelo Presidente da Republica depois de
aprovacao de seus nomes pelo Senado Federal).

J& os consorcios publicos, também chamados de associa¢des publicas, séo resultado

de colaboracédo entre os diversos entes federados, a fim de possibilitar o cumprimento de
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objetivos comuns. O consorcio publico trata-se, em sintese, de uma pessoa juridica criada por
lei (ou em virtude de autorizacéo legislativa) com a finalidade de executar a gestdo associada
atividades estatais, onde os entes consorciados, prestardao, segundo os termos do contrato de
associagao os servigos que sao de seu objeto.

Com a Emenda Constitucional 19/1998 assim dispés, o artigo 241, da Constituicdo da

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei
0s consoércios publicos e 0s convénios de cooperacao entre os entes federados, autorizando a
gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

Republica passou a ter a seguinte redacao:

Desta feita, o consorcio publico representa a criacdo de uma pessoa juridica
autbnoma (com personalidade juridica de direito publico, ou com personalidade juridica de
direito privado) para cooperacao mutua entre os entes federados pactuantes.

Tem-se, de todo modo, que o panorama da organizacdo administrativa teria sofrido
poucas alteracdes desde a edigdo do Decreto-Lei 200/1967. ModificagOes estas que somente
teriam decorrido da Emenda Constitucional 19/1998, que acabou por introduzir, no
ordenamento juridico brasileiro, a possibilidade de criacdo de outro tipo de entidade, qual
seja, 0 consorcio publico.

Ou seja, segundo a Constituicdo da Republica de 1988 (ap6s a edicdo da Emenda
Constitucional 19/1998), a Administracdo Indireta da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal somente poderia ser integrada por uma das seguintes entidades: a) autarquia;
b) fundacéo; c) empresa publica; d) sociedade de economia mista; €) consorcio publico.

As normas integrantes do Regime Juridico Administrativo, assim, norteariam a agéo
destas entidades, seja com incidéncia integral (no caso das pessoas juridicas de direito
publico), seja com as derrogacdes proprias da adocdo da personalidade juridica de direito
privado (derrogacbes estas que, de todo modo, néo teriam o conddo de obstar a incidéncia
dos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia)?®.

Aparentemente, entretanto, ndo era esta a opinido de diversos administrativistas.

Com a insercdo do principio da eficiéncia no caput, do artigo 37, da Constituicdo da

Republica, autores enxergaram uma tentativa de fuga do Regime Juridico Administrativo, ou

2.0 principio da eficiéncia foi acrescentado ao caput, do artigo 37, da Constituicdo da Republica, pela Emenda
Constitucional 19/1998.
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uma fuga para o direito privado, com 0 que passaram a denunciar 0 viés patrimonialista ou
privatista da Emenda Constitucional 19/1998%.

Neste ponto reside o problema que este texto se propde a enfrentar: a Emenda
Constitucional 19/1998 representou uma grande fuga do Regime Juridico Administrativo
como, de fato, se propalou, ou no topico da organizacao da Administracdo Publica brasileira

esta acabou por surtir timidos efeitos?

Com efeito, o temor de diversos administrativistas era o de que houvesse uma fuga ‘
para o direito privado, ou seja, um enfraquecimento do Regime Juridico Administrativo, a fim
de que técnicas proprias da gestdo privada fossem aplicadas com maior énfase a
Administracdo Publica.

Tal temor, com efeito, até se justificava. Afinal, sob um prisma te6rico, o acréscimo do
Principio da Eficiéncia ao caput do artigo 37, da Constituicdo da Republica, em tese, abriria a
possibilidade de que atos praticados sem a observancia do devido procedimento legal serem
considerados validos, ante o atingimento dos objetivos envolvidos numa atuacéo publica em
concreto.

Sobre esta questédo, Maria Sylvia Zanella di Pietro assim se manifestou:

E curioso que duas tendéncias praticamente opostas se verificaram no direito administrativo.
De um lado, um enriquecimento do direito administrativo, pelo surgimento de novos institutos
e principios, e pela reaproximagdo com a Ciéncia da Administracdo. De outro lado, ha a idéia
de que o direito administrativo vem servindo de obstaculo, especialmente pela aplicagdo do
principio da legalidade. Por isso, ha procura pelo regime de direito privado ou mesmo por
regime juridico administrativo mais flexivel, que imprima maior liberdade de atuacédo as
autoridades administrativas®.

No mesmo sentido, as palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello, que assevera o
gue segue sobre a Reforma Administrativa:

Alias, com a chamada “reforma administrativa ndo vieram apenas institutos novos. Veio
também uma terminologia altamente prejudicial, ja que, fazendo-se desembarcar no Direito
expressdes oriundas da linguagem da Economia ou da Ciéncia da Administragcdo, nele foram
introduzidas palavras que ndo possuiam significado juridico algum reconhecivel e que,
demais disto, radicalizavam sob um mesmo rotulo realidades similares sob a perspectiva
extrajuridica, mas profundamente distintas ante o Direito®.

8 Como exemplos desta vertente de autores elencam-se autores como Celso Antdnio Bandeira de Mello e Maria
Sylvia Zanella di Pietro.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. 2. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2001, p. 56.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 28 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p.
224,
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Tinha-se a percepcdo de que a Reforma Administrativa trazida no bojo da Emenda
Constitucional 19/1998 teria o condao de subverter a ordem constitucional, tornando o
Regime Juridico Administrativo muito mais maleavel ou, até mesmo, burlavel.

De fato, novas figuras aplicadas a Administracdo Publica vieram na esteira da
Reforma Administrativa de 1998, bem assim, novas técnicas administrativas e algumas
flexibilizacdes de atuacdo para determinadas pessoas da Administracdo Publica. Mas nada
que tivesse o condao de revogar tacitamente as disposi¢ées constitucionais do capitulo da
Administracdo Publica, as quais, é de se frisar, ndo foram modificadas®.

Marcadamente, os efeitos imediatos da Reforma Administrativa foram mais retoricos
do que praticos, a ponto de Luis Roberto BARROSO afirmar que a reforma administrativa teve
“alto custo politico e poucos resultados praticos™’.

Nesse sentido o diagnéstico de Celso Antdénio Bandeira de Mello, para quem o0s
efeitos da reforma foram no sentido de, muito mais causarem uma confusdo acerca da
aplicacdo das alteracbes procedidas pela Emenda Constitucional 19/1998, dada uma
pretensa sofisticacdo da linguagem utilizada por seus idealizadores®®, do que efetivamente se
traduzirem em subversdes completas do modo de atuacdo da Administracao Publica.

Essa afirmacdo encontra esteio na analise das inovacdes praticas que foram
introduzidas, pela Reforma Administrativa, no ordenamento juridico brasileiro, as quais, em
esséncia, se resumem: a) criacdo de agéncias reguladoras; b) possibilidade de celebracao de
contratos de gestéo; c) surgimento de outras figuras contratuais que formalizassem parcerias
entre o setor publico e o privado®.

Ou seja, prima facie, ndo houve qualquer alteragcdo no esquema de organizacao
administrativa do Decreto-Lei 200/1967. No entanto, 0 que pareceu foi que as novas figuras
contratuais poderiam dar ensejo a um rearranjo desta organizacdo, o que poderia se dar,
especialmente, com a criacdo de Servicos Sociais Autbnomos encarregados da prestacéo de

determinados servi¢os publicos estatais.

% O objetivo do presente estudo ndo é o de analisar todos os impactos da Reforma Administrativa, algo que
resultaria em um trabalho muito mais extenso e abrangente. Por esta razdo é que se optou por analisar 0s
impactos da Reforma Administrativa na organizacdo administrativa dos Estados-membros.

*" BARROSO, Luis Roberto. Vinte anos da Constituicdo brasileira 1988: o estado a que chegamos. Revista de
direito do estado. Rio de Janeiro, a. 03, n. 10, p. 25-66, abr./jun., 2008, p. 42.

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 28 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p.
224,

# Assim, passam a ter marcos legais as Concessoes (Lei 8.987/1995), as OrganizacBes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (Lei 9.790/1999) e as Organizac¢des Sociais (Lei 9.637/1998).
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Sendo assim, no presente trabalho se procedeu a um levantamento da organizacao
administrativa dos Estados-membros, a fim de averiguar-se qual a monta da adocdo desta
modalidade de entidade na organizacao da Administracdo Publica destes a partir da Reforma
Administrativa.

Antes, porém, se faz necessario discorrer sobre a natureza dos Servicos Sociais

Autdbnomos.

3. OS SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS

Os Servicos Sociais Autdbnomos (SSA), também conhecidos como “Entidades do
Sistema ‘S foram idealizados como sendo servigos encarregadas da assisténcia social, do
ensino, ou mesmo a assisténcia médica de determinados ramos profissionais. O Sistema S
seria, entdo, composto por entidades paraestatais®®, ou seja, entidades que atuariam
paralelamente ao Estado, com vistas a satisfacdo de determinada gama de interesses
publicos. Nesse sentido, consoante Hely Lopes Meirelles, os SSA seriam uma forma peculiar
de entidade, criada pelo Estado, a fim de satisfazer determinadas finalidades®'. Peculiar
porque ndo adotam formas tradicionais do direito civil ou comercial, tampouco assumindo
personalidade juridica de direito publico.

Prosseguindo, Hely Lopes Meirelles assim os definia:

Servigos sociais autbnomos sdo todos aqueles instituidos por lei, com personalidade de
direito privado, para ministrar assisténcia ou ensino a certas categorias sociais ou grupos
profissionais, sem fins lucrativos, sendo mantidos por dotacBes orcamentarias ou por
contribuicbes parafiscais. S&o entes paraestatais, de cooperacdo com o Poder Publico, com
administracdo e patriménio proprios, (...) com estrutura e organizagdo especiais,
genuinamente, brasileiras.

Essas instituicdes, embora oficializadas pelo Estado, ndo integram a Administracdo Direta,
nem a Indireta, mas trabalham ao lado do Estado®.

Ainda, como lembra Maria Sylvia Zanella di Pietro, “as leis que deram origem a tais
entidades ndo as criaram, nem autorizaram o Poder Executivo a fazé-lo, como ocorre com as
entidades da Administracdo indireta. Tais leis atribuiram a Confedera¢cdes Nacionais o0

encargo de fazé-lo”3.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 16 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1991, p. 312.
3 1dem, p. 314.

% 1dem, p. 331.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Tratado de direito administrativo. Vol 2. Sdo Paulo: RT, 2014, p. 280.
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Nos anos 1990, no entanto, como decorréncia do movimento que circundou a
Reforma Administrativa da Emenda Constitucional 19/1998, os SSA passaram a ser utilizados
pelos entes federados para substituir tarefas que antes eram resguardadas somente a
Administragdo Direta ou a Administracdo Indireta. Ao menos no Estado do Parana isso
pareceu auténtica febre, dando a entender que a Reforma Administrativa teria abrido as

portas para a criagcdo de pessoas administrativas incumbidas de servi¢os proprios do Estado,

mas desvinculadas de seus controles. c
Esta deteccéo foi feita por Alice Gonzalez Borges, que sobre este fendbmeno afirma:

ja se vé que tais novas entidades, criadas diretamente pela lei, em sua maioria mediante a
transformacédo de pré-existentes entidades da administragéo indireta, e passando a manter-se
exclusivamente com dotagdes or¢camentarias, eram destinadas a finalidades bem diversas da
primitiva previsdo constitucional de fomento as atividades de aprendizagem e capacitacdo de
categorias profissionais que caracterizava até entdo 0s servigos sociais autbnomos de que
tém o nome*,

Tais ocorréncias dariam a entender que, de fato, assistia razdo aos autores, quando
estes expressavam temor de que a Reforma Administrativa de 1998 representaria o fim do
Regime Juridico Administrativo. Mas sera que, de fato, assim se procedeu no tema da

organizacdo administrativa?

4. OS EFEITOS DA EMENDA CONSTITUCIONAL 19/1998 NA ORGANIZACAO
ADMINISTRATIVA DOS ESTADOS-MEMBROS E DO DISTRITO FEDERAL

A fim de buscar respostas a tais questionamentos, foram enviados questionamentos a
todos os Tribunais de Contas dos Estados, buscando se averiguar qual seria a efetiva
conformacao da Administracdo Indireta dos Estados-membros e do Distrito Federal.

Assim, foi remetida demanda aos 26 Tribunais de Contas dos Estados e ao Tribunal de
Contas do Distrito Federal, solicitando-se que, na resposta, os seguintes dados fossem
fornecidos: a) relacdo das entidades integrantes da Administracdo Indireta do Estado, que
prestam contas a respectiva Corte de Contas; b) data de criacdo destas entidades (se

disponivel); ¢) natureza juridica destas entidades.

* BORGES, Alice Gonzalez. Servicos Sociais Autbnomos — Natureza Juridica. Revista Eletrénica de Direito do
Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 26, abril/maio/junho de 2011. Disponivel na
Internet:  <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-  6-ABRIL-2011-ALICE-GONZALEZBORGES.pdf>.
Acesso em: 9 de margo de 2017.
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Paralelamente, por meio de levantamento junto aos sites dos governos estaduais,
procedeu-se a checagem dos dados levantados, a fim de averiguar-se se havia alguma
disparidade.

Embora os questionamentos tenham sido remetidos a todos os Tribunais de Contas
dos Estados, tem-se que somente 9 apresentaram respostas nos moldes solicitados. Outros 7

Tribunais de Contas sequer apresentaram respostas, e 0s demais apresentaram respostas

que, ou ndo permitiram extrair dados conclusivos, ou somente remetiam a paginas dos e

governos estaduais, ou ainda, como no caso do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas,
procedeu com o arquivamento sumario da demanda, sob o fundamento de que esta refletia
interesse “meramente académico”.

Além destes, foi enviada demanda ao Tribunal de Contas do Distrito Federal, que
enviou resposta nos moldes solicitados.

Sendo assim, 0 que se apresenta neste momento trata-se de um levantamento
preliminar de dados, que carece de mais ampla andlise, 0 que perpassa por uma necessaria
checagem junto a cada uma das 882 entidades estaduais cuja existéncia se verificou.
Somando-se a Administracao Indireta do Distrito Federal a estas, chega-se ao total de 909
entidades integrantes da Administracéo Indireta dos Estados e do Distrito Federal®®.

Estas entidades estdo assim distribuidas:

a) 383 autarquias;
b) 192 fundacdes (de direito publico e de direito privado);
c) 315 empresas estatais (empresas publicas e sociedades de economia mista);

d) 18 classificadas como outras.

E de se frisar que a pesquisa realizada junto aos sites dos governos estaduais guardou
harmonia, nos casos em que se obteve resposta dos respectivos Tribunais de Contas, com o0s
dados por estes apresentados.

No Gréfico 1 vé-se a distribuicdo das entidades conforme sua categoria:

% Os dados levantados refletem a posicdo de 31 de janeiro de 2017.
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As 18 entidades classificadas como “outras” estdo divididas do seguinte modo: a) 3 no
Estado do Ceara; b) 1 no Estado do Para; c¢) 1 no Estado da Paraiba; d) 9 no Estado do
Parand; e) 3 no Estado do Rio Grande do Sul; f) 1 no Estado de S&o Paulo.

Destas, 10 sdo enquadradas como Servigcos Sociais Autbnomos integrantes da
Administracdo Indireta dos Estados. As outras 8 estdo assim distribuidas: a) 3 organizacdes
sociais; b) 1 6rgédo de regime especial; c) 4 associa¢des. Confira-se a distribuicdo destas no
Gréfico 2:

Grafico 2
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Caso se analise o ano de fundagcédo destas 18 entidades, tem-se que 3 destas séo
anteriores a promulgacédo da Constituicdo da Republica de 1988, sendo que todas essas 3
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sdo localizadas no Estado do Rio Grande do Sul e assumem a forma de Associacao,
fundadas, respectivamente em 1955, 1977 e 1988.

As demais foram criadas apés o0 movimento que resultou na promulgacdo da Emenda
Constitucional 19/1998. Tem-se que, das 15 entidades restantes, 8 foram criadas nos anos
1990, 2 foram criadas nos anos 2000 e 5 foram criadas nos anos 2010, estando, a criacao

dessas 15 entidades, distribuida conforme o Grafico 3, apds 1988:

.
Grafico 3
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De todo modo, € de se perceber, desde logo, que o nimero de entidades que nao se
amoldam ao Decreto-Lei 200/1967 € infimo ante o total de entidades que integram a
Administracdo Publica dos estados e do Distrito Federal.

De fato, das 908 entidades cuja existéncia se verificou, apenas 18 ndo se enquadram
na tipologia do Decreto-Lei 200/1967, o que perfaz apenas 1,98% do total.

Ainda que os dados levantados carecam de maior verificacdo, o que se pode, desde ja,
verificar é que os temores dos autores citados ndo se concretizaram, ou seja, a0 menos no
gue concerne a organizacdo administrativa dos Estados-membros e do Distrito Federal, a

sistematica preconizada pelo Decreto-Lei 200/1967 manteve-se praticamente incolume.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Embora os dados ora apresentados constituam-se numa versao preliminar do presente
estudo, tem-se que, o tema da organizacao administrativa dos Estados-membros e do Distrito

Federal sofreu poucas alteracdes desde o advento do Decreto-Lei 200/1967.
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Como se V&, as pessoas integrantes da Administracao Indireta dos Estados-membros e
do Distrito Federal, salvo as 18 excecdes detectadas, obedecem ao esquema do Decreto-Lei
200/1967, ou seja, distribuindo-se entre autarquias, fundagbes ou empresas estatais (género
gue engloba a empresa publica e a sociedade de economia mista).

Como desdobramento deste estudo, objetiva-se averiguar, nestas 18 entidades que

fogem ao esquema do Decreto-Lei 200/1967, em que medida a adocdo de outra modalidade

de personalidade juridica representou alguma espécie de burla ao Regime Juridico e
Administrativo. Assim, propde-se um estudo aprofundado da conformacéo juridica destas 18
entidades, e também uma verificacdo sobre as normas de Direito Administrativo que Ihes sao
aplicaveis, tanto em suas atividades cotidianas, quanto no controle destas, a fim de verificar-

se, de modo pormenorizado, se houve, ou néo, alguma fuga para o direito privado.

Do mesmo modo, é de se indagar sobre a constitucionalidade da ado¢do de outras
modalidades de personalidade juridica para tais entes. Isso porque, num primeiro momento,
guer parecer que foge a competéncia legal dos Estados-membros e do Distrito Federal a
criacdo de entidades administrativas com personalidade juridica de direito privado que fujam
aos moldes do Decreto-Lei 200/1967, ou mesmo as modalidades que possuam assento
constitucional (como os consorcios publicos de direito privado), o que se afirma com base na
competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas de Direito Civil (conforme artigo
22, inciso |, da Constituicdo da Republica).

Sendo assim, no presente estudo, a despeito de seu carater embrionario, concluiu-se
gue no tema da organizacdo administrativa dos Estados-membros e do Distrito Federal, a
Reforma Administrativa de 1998 acarretou modificacfes timidas, as quais, ademais disso,

merecem ser investigadas, tanto em sua amplitude, como em sua constitucionalidade.
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